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RESUMO: O artigo tem como objetivo responder a questdao de saber se os de-
veres constantes do regime legal de protecao social no desemprego do Estado
Portugués, previstos pelo Decreto-Lei n. 220/2006, violam os direitos a liberdade
de deslocagdo e de escolha da profissdo previstos nos artigos 44 ¢ 47, n. 1 da
Constituicdo Portuguesa de 1976, respectivamente. Para respondé-la, dividimos
o0 artigo em trés se¢des. Na primeira se¢do, toma-se como objeto de analise as
liberdades garantidas pelos artigos 44 ¢ 47, n. 1, ambos da Constituigdo, com
vistas a determinagdo dos seus ambitos normativos e conteudos de protegao. Na
segunda sec¢do, temos por objetivo compreender e analisar a prote¢ao social no de-
semprego em Portugal, seus antecedentes e seu regime juridico. Na terceira segao,
analisa-se cada uma das obrigacdes impostas aos beneficiarios da prestagdo social
de desemprego e aufere-se da sua constitucionalidade ou inconstitucionalidade.

PALAVRAS-CHAVE: Prote¢ao Social no Desemprego. Politicas Ativas de
Emprego. Subsidio de Desemprego. Liberdade de Locomogdo. Liberdade de
Escolha da Profissao ¢ Ocupacao.

ABSTRACT: The article aims to answer the question of whether the duties
constant of the legal regime of social protection in unemployment of the Por-
tuguese State provided by Decree n.° 220/2006 violate the rights to freedom of
movement and choice of profession referred in Articles 44 and 47, n. 1 of the
1976 Portuguese Constitution, respectively. To answer it, we divide the article into
three sections. In the first section, is taken as the object of analysis the freedoms
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guaranteed by Articles 44 and 47, n. 1, of the Constitution, aiming to determining
their normative scope and contents of protection. In the second section, we aim
to understand and analyze social protection in unemployment in Portugal, their
background and their legal regime. In the third section, we analyze each of the
obligations on beneficiaries of social unemployment benefit in order to determine
its constitutionality or unconstitutionality.

KEYWORDS: Social Protection in unemployment. Active Policies of Employ-
ment. Unemployment allowance. Freedom of locomotion. Freedom of Choice
of profession and occupation.

INTRODUCAO

Entre os temas de investigagdo que costumam ressurgir com intensidade em
contextos de crise econdmico-financeira tal como o que se vive atualmente, o
problema dos modos de intervencdo do Estado no combate aos riscos sociais esta,
sem duvida, entre eles. Com efeito, embora nao tenha verdadeiramente deixado
de constituir objeto de investigagao pelo menos desde a primeira crise do Estado
Social a partir da segunda metade do século passado, o tema da intervengdo social
estadual e, em especial, das politicas sociais sujeitou-se, entretanto, a novas (re)
problematizagdes.

No ambito destas (re)problematizac¢des, passou-se a discutir sobre a ne-
cessidade de reformulagdo dos perfis da intervencao social do Estado Social
ante a constatacao de que a politica de compensagao pecuniaria do risco nao so6
ndo reduzia os problemas sociais como, igualmente, ndo promovia a reinser¢ao
social das pessoas, fatores estes que reconduziam a dependéncia das ajudas e
financiamentos sociais estaduais?.

Como resultado destas novas investigagdes, assentou-se que a intervencao
do Estado deveria entdo passar a privilegiar “a inser¢do social em vez da sub-
sidizagdo do risco™, isto €, as politicas sociais deveriam ndo s6 garantir uma
compensacdo econdmica pelos riscos aos quais todos em sociedade estdo sub-
metidos, como deveriam também incorporar junto da prestacao pecuniaria um
programa de reinser¢do social que em médio prazo eliminasse a necessidade de
apoio estatal aos potenciais beneficiarios da protegdo social®.

Da mudanga de perfil e metodologia de intervengdo social do Estado de-
correu, assim, um conjunto de novos pressupostos sobre os quais passaram a

2 ROSANVALLON, Pierre. La nouvelle question sociale. Repenser 1’Etat-Providence. Pa-
ris: Editions du Seuil, 1995, p. 107-117.

3 HESPANHA, Pedro. O (in)sucesso das politicas assistenciais: instituigdes ¢ agentes. In: GEN-
NARI, Adilson; ALBUQUERQUIE, Cristina. Politicas Publicas e Desigualdades Sociais: de-
bates e praticas no Brasil e em Portugal. Sdo Paulo: Cultura Académica, 2012, p. 147.

4 GIOVANNINI, Nicola. La politique sociale sous le sceau de 1’état-providence actif: es-
quisse d’évaluation critique. Pyramides [online], n. 1, 2000. Disponivel em: <http://pyra-
mides.revues.org/597>. Acesso em: 6 dez. 2015.
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se assentar as politicas publicas sociais. Agora, exige-se uma proatividade dos
beneficiarios no desenho e cumprimentos das medidas previstas “[...] em vez
da sua submissao passiva as determinag¢des dos técnicos sociais; privilegia-se a
personalizagdo da ajuda relativamente a sua distribuicdo massificada; espera-se
a co-responsabilizacdo do prestador e do beneficiario na aplicagdo da medida™,
dentre outras.

Relativamente as politicas sociais de emprego, a mudanca do perfil com-
pensatorio para o de ativagdo implicou, fundamentalmente, na consolidagdo de
uma metodologia de reinsercdo através do trabalho, com politicas “orientadas
para manter os trabalhadores em actividade, quer promovendo a criagdo de novos
empregos — sejam eles de que natureza forem —, quer aumentando a emprega-
bilidade dos desempregados, quer ainda atribuindo-lhes uma ocupagao util””.

Em Portugal, esta nova modalidade de politica de emprego aparece em 1985
com os ‘Programas Ocupacionais’ posteriormente integrados num conjunto de
medidas de ativacao desenvolvidas no quadro do que entdo se designava por
‘Mercado Social de Emprego’. Mas, posteriormente, ao proprio subsidio de de-
semprego — uma prestacdo pecuniaria destinada a compensar o salario perdido
e a permitir que o desempregado sobreviva economicamente até arranjar um
novo emprego — se integra agora algumas medidas de ativagdo, consolidando na
protecdo social no desemprego essa nova logica.

Isso significou, basicamente, que além do preenchimento de condi¢des ge-
néricas de acesso (tempos de contribuigdo, p. ex.) as medidas passivas, deveria o
beneficiario dar ainda cumprimento, e para manter o recebimento das prestagdes
pecuniarias, a um novo conjunto de obrigacdes gerais e personalizadas destina-
das a inseri-lo novamente no mercado — “os cidaddos-utilizadores assumem o
compromisso de, em contrapartida, se disponibilizarem a iniciar os chamados
programas de insercao”.

O problema de investigacdo que se pde, entdo, consiste em saber se 0s
deveres, e quais deles, constantes do regime legal do subsidio de desemprego
instituido pelo Decreto-Lei n. 220/2006 com as suas alteragdes posteriores violam
os direitos a liberdade de deslocagdo e, especificamente, a liberdade de escolha
de profissdo do beneficidrio previstas nos artigos 44 ¢ 47, n. 1, da Constitui¢do
Portuguesa de 1976.

Problema de investigagdo ao qual responderemos mediante um percurso
marcado por trés etapas fundamentais, sendo uma primeira que toma como objeto
0 ambito normativo e o conteudo de prote¢ao das liberdades garantidas pelos
artigos 44 e 47, n. 1, ambos da Constituicdo Portuguesa de 1976; uma segunda,
que toma analisa a protecao social no desemprego em geral, seus antecedentes e

5 HESPANHA, Pedro. Op. cit. p. 147.

6 HESPANHA, Pedro. Compulsdo ao trabalho ou emancipagdo pelo trabalho? Para um de-
bate sobre as politicas activas de emprego. Sociologias, Porto Alegre, ano 2, n. 4, 2000,
p- 88-109. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/soc/n4/socn4a05.pdf>. Acesso em: 6
dez. 2014, p. 89-90.
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seu regime legal; e uma terceira, que analisa cada um dos deveres impostos aos
beneficiarios e aufere da proporcionalidade ou desproporcionalidade relativamente
aos seus direitos de liberdade.

1 AS LIBERDADES FUNDAMENTAIS

Qual o ambito normativo e o contetido de protecdo das liberdades previstas
nos artigos 44 e 47, n.1, da Constitui¢do Portuguesa de 1976? Esta a pergunta
central que nos interessa responder nessa primeira etapa do nosso percurso e pela
razdo, ja mencionada, de que privilegiando as novas politicas ativas de emprego
uma reinser¢ao social pelo trabalho, tocam suas condi¢cdes em duas liberdades
fundamentais capitais para todos em sociedade — a liberdade de deslocagdo e
emigracgdo ¢ a liberdade de escolha de profissdo ou género de trabalho.

1.1 LIBERDADES DE DESLOCACAO E DE EMIGRACAO

Diferentemente dos ordenamentos juridicos de Brasil e Alemanha, que re-
conhecem a existéncia de um direito geral de liberdade — o primeiro, mediante a
formal inscri¢do no caput do artigo 5° da Constituicdo de 1988; o segundo, por
meio da interpretacdo jurisprudencial do artigo 2° da Grundgesetz no caso Elfes,
muito embora quanto a esta interpretacdo haja alguma divergéncia doutrinal’ —, a
Constitui¢ao Portuguesa de 1976 apenas tutela liberdades de conteudo especifico,
ou liberdades referidas a cada dominio da vida e todas uma refracdo da mesma
liberdade mais ampla®.

Isto significa que a liberdade constante do artigo 44 da Constituicao de 1976
representa apenas uma destas refragdes constitucionais da liberdade existentes
na ordem juridica portuguesa. Qual? Precisamente aquela que se depreende da
literalidade do texto do artigo 44 e que consiste no direito a:

a) deslocagdo (livre transito) e livre permanéncia em territorio nacional
e internacional,

b) livre fixacdo em territorio nacional ou internacional; e,

c) direito de regresso’.

7 SARLET, Ingo W.; VALE, André Rufino do. Comentario ao artigo 5° (Direito Geral de
Liberdade). In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.;
STRECK, Lénio L. (Coords.). Comentarios a Constitui¢ao do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/
Almedina, 2013, p. 482.

8 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicio da Republica Portuguesa
anotada. v. 1, 4. ed. rev., Coimbra: Coimbra, 2007, p. 478.

9 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa anotada. Tomo I. 2. ed.
rev., actual. amp. Coimbra: Coimbra, 2010, p. 940.
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Com efeito, um primeiro fator a ter-se em consideragdo em relagdo a esta
liberdade de deslocacdo e emigracao prevista no artigo 44 tem a ver com a dis-
tincdo do seu ambito normativo relativamente a liberdade prevista no n. 1 do
artigo 27, todos os dispositivos constantes da Constituicdo. Embora a leitura
sistematica e conjunta das normas citadas permita concluir que ambas se referem
a liberdade em sua comum acepgao de ir, vir € permanecer, preferiu o legislador
constituinte dividir os niveis de realiza¢do dessa liberdade mais ampla em dois
direitos distintos.

Assim, enquanto o artigo 44 consagra a liberdade de ir, vir ¢ permanecer
(fixar-se) no ferritorio nacional ou no estrangeiro (nivel de realizagdo mais am-
plo), o artigo 27, n. 1, consagra a liberdade de ir, vir € permanecer em espagos
determinados — a primeira constitui uma liberdade de desloca¢do (este o seu
dominio ou ambito normativo); a segunda, uma liberdade fisica, de locomog¢ao,
“liberdade de movimentos corpdreos” ou “liberdade ambulatoria” na referéncia de
Jorge Miranda e Rui Medeiros!'® (este seu o &mbito normativo), direito a ndo ser
“fisicamente confinado a um determinado espago, ou impedido de se movimentar”
segundo Gomes Canotilho e Vital Moreira (nivel de realizagdo menos amplo)'.

Isto é, o conteudo de prote¢do desta liberdade constante no artigo 27, n. 1,
da Constitui¢ao abrange as faculdades ou “subdireitos” da ndo privagdo ou im-
pedimento da liberdade de locomogao, isto por um lado, e da ndo restri¢do ou
limita¢do da mesma liberdade fisica, por outro — dai a razdo, portanto, da sua
distingdo em termos de dominio e programa normativo relativamente a liberdade
fundamental prevista no artigo 44.

Ora bem, como liberdade fundamental auténoma, garante-se entao por meio
da primeira parte do n. 1 do ja citado artigo 44 o direito a deslocagdo ou livre
transito dentro do territorio nacional, compreendido este pelas trés parcelas
geograficas em que o Estado Portugués tem soberania — a parte continental, o
Arquipélago da Madeira e o Arquipélago dos Acores.

Nestas trés parcelas, a todos sdo garantidas as faculdades, porque compre-
endidas no conteiido de protec¢io’? ou programa normativo’ do preceito da
liberdade fundamental:

a) de deslocacado entre regides e dentro da mesma regido;

b) de deslocagdo intermunicipal e intramunicipal; e, por fim,

c) de livre circulagdo pelas vias publicas mediante o uso de transporte
adequado — este o seu condicionamento legal'.

10 Ibid, p. 638.

11 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 478.

12 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicio. 7.
ed. Coimbra: Almedina, 2013, p. 1262-1263.

13 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constitui¢io Portu-
guesa de 1976. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2012, p. 272.

14  CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 632.
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Direito de deslocagdo que se complementa, ainda no mesmo dispositivo,
com um direito a /ivre fixacdo em qualquer parte do territorio nacional, no que
se compreendem assim as faculdades de:

a) livre escolha entre o tipo de fixagdo (se residéncia ou domicilio;

b) livre escolha entre o género de fixagdo (se pessoal ou profissional), e,
ainda;

c) livre escolha do local de fixagdo, estando igualmente previsto em todas
estas faculdades a possibilidade da mudanga.

Mas o enunciado normativo, e assim o contetdo de protecdao do direito
respectivo, ndo se encerra ai. O n. 2 do referido artigo 44 para além de garantir
um direito de deslocacdo e emigragdo, consagra respectivamente o direito de
regresso ao pais, o que se compreende como sendo uma vedagio constitucional
implicita do exilio.

Assim, portanto, a todos estdo garantidas as faculdades de:

a) livre saida do territorio nacional, a qualquer tempo e a qualquer titulo
(profissional, lazer etc.);

b) livre fixagdo (tipo, género e local) em territorio estrangeiro;

c) direito aos documentos necessarios a tal deslocagao (passaporte, bilhete
de identidade ou equivalentes); e, por fim,

d) o livre regresso, estando vedado o exilio's.

Com efeito, o direito a liberdade de deslocagdo e emigracao nao se encontra
“sujeito a reserva de lei restritiva” prevista no artigo 18, n. 2, mas pode sofrer
limitacdes ao nivel do direito interno

- Por necessidade de saude publica, a titulo preventivo, em face de determinado
tipo de doengas (artigo 64.°);

- Pelo cumprimento dos deveres fundamentais de defesa da Patria (artigo 276.°);
- Pela limitagdo a deslocagdo de menores, no cumprimento de deveres de proteccao
dos pais [artigos 36.°,n.° 5, ¢ 67.°, n.° 2, alinea ¢)] e do Estado (artigo 69.°, n.° 2);
- Pela imposigao aos condenados com pena de prisdo suspensa de nao frequentarem
certos meios ou lugares ou de ndo residirem em certos lugares ou regides [artigo
52.°, alineas b) e ¢), do Codigo Penal];

- Pela imposi¢ao aqueles a quem seja estabelecido termo de identidade e residéncia
obrigacdo de ndo mudarem de residéncia nem dela se ausentarem por mais de cinco
dias sem comunicarem a nova residéncia ou o lugar onde possam ser encontrados
[artigo 196.°, n.° 3, alinea b), do Cddigo de Processo Penal]'e.

Podem ainda limitar o seu programa normativo/conteudo de protegao, e
no que toca as faculdades de deslocacdo ao estrangeiro e emigragao, os tratados
internacionais, seus regulamentos, bem como o direito interno de cada pais,

15 Ibid, p. 632.
16  MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Op. cit. p. 939-941.
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visto que a saida ou permanéncia no estrangeiro ¢ ato sempre dependente destas
disposigoes e da aceitacao legal do pais receptor.

Dai que, cumprindo com a sua fungao de defesa ou resisténcia contra inge-
réncias indevidas, a clausula de liberdade prevista no artigo 44 da Constituigdo
agora globalmente considerada veda ao Estado e aos particulares — impondo
ao primeiro, ainda, um dever de prote¢do e promog¢do — interferirem de modo
negativo e contra a vontade dos seus titulares no exercicio de qualquer uma das
faculdades mencionadas, pelo que estdo todos constitucionalmente impedidos
de obstruirem, total ou parcialmente, ressalvadas as hipoteses acima, a liberdade
reconhecida a cada um de ir, vir € permanecer quer seja em territorio nacional,
quer seja territorio estrangeiro.

Este, portanto, muito em geral, o &mbito normativo e o conteudo de prote-
¢do do direito a liberdade de deslocacdo e emigragdo previsto no artigo 44.° da
Constitui¢do, justificado que esta o seu tratamento em referéncia a essa matéria
de direito da seguranca social pelo fato de o regime legal do subsidio de desem-
prego impor deveres/obrigacdes ao beneficiario diretamente afetantes da sua
liberdade de deslocagao.

Se sdo ou ndo violadoras ja veremos, mas € irrecusavel que a obrigacao de
se apresentar a certas autoridades estaduais quinzenalmente em determinados
locais, ou a proibig¢ao de deixar o territorio nacional limitam a possibilidade de
deslocagdo do beneficiario tanto internamente quanto externamente.

1.2 LIBERDADE DE ESCOLHA DE PROFISSAO

Mas isto tem-se acerca da liberdade de locomocgdo. H4, ainda, outro tipo
de liberdade que releva importante para nossa discussdo de fundo em razao do
bem juridico material por si tutelado — referimo-nos decerto a liberdade de es-
colha profissional prevista no artigo 47 da Constituicao e que consideraremo-la
somente no seu n. 1 porque esse o dispositivo mais diretamente relevante para o
deslinde da nossa questao.

Com efeito, um primeiro fator a levar-se em conta relativamente a liberdade
de escolha profissional € a sua pertenga a um conjunto vasto de outras liberdades
fundamentais e direitos sociais, todos eles instrumentais ou interconectados com
o direito ao trabalho (artigo 58, n. 1, Constitui¢ao), mas pertencga que nao deixa
diluir no todo o ambito normativo e o contetdo de protecdo que especifica e
particulariza cada um.

Isto significa, por exemplo, que embora ndo possam ser absolutamente
dissociadas a liberdade de escolha do local de exercicio da profissdo ou género
de trabalho da propria liberdade de escolha profissional, nem por isso resulta
adequado ou parece ser normativamente factivel, e tendo em conta a explicita
opc¢ao levada a cabo pelo legislador constituinte, invocar a clausula constante
do artigo 47, n. 1, para garantir-se aquela liberdade de deslocagao e fixagdo no
territorio nacional ou no estrangeiro.
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Como também, e da mesma forma, resulta impossivel invocar-se o direito
a liberdade de escolha de profissdo ou género de trabalho prevista no artigo 47,
n. 1, da Constitui¢@o, para obterem-se as habilitacdes académicas necessarias ao
exercicio do trabalho, profissdo ou oficio que se queira aprender (arts. 73, n. 1, e
74, n. 1 — direito a educagdo e ao ensino), ou para obter-se o respeito a liberdade
de ensinar uma profissdo, oficio ou trabalho (artigo 43, n. 1 — direito a liberdade
de aprender e de ensinar)"’.

Isto é, se constitui uma tarefa pratico-dogmaticamente relevante esta de
determinar o ambito normativo ¢ o contetido de protecdo dos direitos fundamen-
tais dadas as Obvias fun¢des que cumprem na ordem juridica de qualquer pais,
em relagdo ao direito a liberdade de escolha da profissdo ou género de trabalho
essa atividade ganha alguma relevancia acrescida, isto em virtude da possivel
confusdo que se possa fazer entre os ambitos e programas normativos de direitos
tao profundamente interconectados.

Com este confronto entre diferentes liberdades temos, assim, uma aproxima-
¢do ao ambito normativo do direito a liberdade de escolha de profissdo e género
de trabalho, mas uma aproximag¢ao que ainda carece de um segundo momento,
sendo este precisamente o de determinagao do sentido ou significado dos conceitos
de profissdo e trabalho presentes no enunciado do artigo 47, n. 1, Constituicao.

Com efeito, embora uma parte da doutrina costume indicar como sendo as
trés caracteristicas essenciais do conceito de profissdo as notas da pessoalidade, da
durabilidade e da sua relevincia economica'® — isto é, tratar-se-ia de um conjunto
coordenado e duradouro de atividades que cada individuo realiza visando obter
um certo proveito econdmico indispensavel a sua manutencdo — entendemos,
acompanhando Gomes Canotilho, Vital Moreira’ e Leonardo Martins®, que
a temporariedade ou sazonalidade de uma determinada atividade ndo a elimina
juridico-constitucionalmente do &mbito normativo do direito em questdo.

Isto porque, caso assim fosse, ndo so exigir-se-ia que toda e qualquer nova
atividade fosse materialmente tipificada para somente entdo valer juridicamente
como profissdo ou trabalho, como também, e por outro lado, restariam juridi-
camente desprotegidas atividades temporarias e esporadicas surgidas no ambito
de segmentos econdmicos largamente dindmicos e globalizados como sdo, por
exemplo, os da tecnologia e informatica®'.

Dai que, nos termos utilizados pelo legislador constituinte a nos parecem
estar abrangidas “ndo apenas as profissoes [e trabalhos] de conteudo funcional
estatutariamente definido, mas também toda e qualquer actividade ndo ilicita

17  Ibid, p. 963-964.

18  Ibid, p. 965.

19  CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 654.

20  MARTINS, Leonardo. Comentario ao artigo 5°, XIII. In: CANOTILHO, J. J. Gomes;
MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a
Constituicdo do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 686.

21  CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Op. cit., p. 655.
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susceptivel de constituir ocupagdo ou modo de vida*, sendo esta (a ilicitude) a
sua limitacdo imanente implicita.

Na verdade, a densificagdo do conceito deve fazer-se de forma extensiva, en-
globando as profissdes principais e as secundarias, as profissoes tipicas e as nao
tipicas, as profissdes livres e as profissdes estadualmente vinculadas, as profissdes
autonomas e ndo autébnomas. O dmbito semantico-constitucional do termo nao
abrange apenas as profissoes cujo perfil tradicional esté juridicamente fixado; mas,
também, as actividades profissionais novas, atipicas e ndo habituais®.

Ora bem, se este constitui o0 ambito normativo da norma constante do artigo
47,n. 1, da Constitui¢ao, entdo podemos considerar garantidas desde logo, e vis-
lumbrando uma primeira aproximacao ao seu contetido de protecao, as faculdades
juridicas de criagdo de uma nova profissdo ou trabalho e de caracterizagdo in-
trinseca destas profissdes ou atividades laborais — isto ¢, podem os individuos nao
s0 criar a ocupacao que melhor ajuste-se ao projeto de vida seja ela meio ou nao
de arrecadag@o econdmica, como podem, igualmente, tipifica-la materialmente,
embora esta caracterizagdo nao constitua requisito para sua protegao.

Para além disto, estdo também garantidas as faculdades de livre escolha:

a) de qualquer atividade profissional ou género de trabalho ja existente;

b) de qualquer especialidade profissional ou laboral, ou carreira, quando
for o caso;

¢) do regime de exercicio da profissdo ou trabalho (se autobnomo, se
subordinado por conta de outrem ou do Estado);

d) do tempo de duragdo da profissao ou trabalho (inico, temporario,
sazonal ou permanente); e, por fim,

e) do modo de sua realizagdo (se em exclusividade ou em cumulag?o),
sem excluir, em todos estes casos, a possibilidade de mudanga a cargo
dos individuos®.

Discutivel, por outro lado, encontra-se protegida pelo programa normativo
do direito a liberdade de escolha de profissdo e género de trabalho a faculdade
de ndo trabalhar, é dizer, se ha na ordem constitucional portuguesa um dever de
trabalhar do qual todos os individuos sdo destinatarios.

Com efeito, duas sdo as razdes pelas quais estas interrogagdes merecem
uma resposta positiva e negativa, respectivamente. Em primeiro lugar, porque o
constituinte derivado em revisao constitucional excluiu expressamente este dever
de trabalhar que anteriormente se previa no artigo 51 da versdo originaria da
Constitui¢ao. Depois, porque “o tnico trabalho obrigatorio que a Constituicao

22 Ibid, p. 654.
23 Ibid, p. 655.
24 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Op. cit., p. 965-966.
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admite (embora, desde 1997, sem impor) € o servi¢o militar obrigatério e, conexo
com ele (embora ndo necessariamente apenas seu sucedaneo), o servigo civico™?.

Dai que, depreende-se ser a regra no direito portugués a da total consagragao
da liberdade de escolha entre o trabalho e o ndo trabalho, entre a ocupagdo e a
desocupacao. Mas até aqui temos somente uma parcela do conteudo de protegao
do direito a liberdade de escolha de profissdo ou género de trabalho. Falta-lhe,
ainda, a componente relativa ao seu exercicio, pois a liberdade de escolher nossa
profissdo s6 a temo-la verdadeiramente se garantido também o seu exercicio livre.

Distintamente do entendimento de Gomes Canotilho e Vital Moreira, nio
consideramos a faculdade juridica de exercicio livre da profissdo como uma
“garantia institucional das ‘profissdes livres’’?® no sentido de ser inconstitu-
cional a atribui¢do de uma disciplina publica mais ou menos vinculante a uma
determinada profissao.

Trata-se, em nosso entender, tao s6 da garantia de que o exercicio da pro-
fissdo ndo serd indevidamente perturbado por ingeréncias administrativas ou
regulamentagdes excessivas que acabem por obstruir a livre escolha profissional
de um individuo, quer privando-o desta sua profissao, quer forgando-o a abragar
outra para a qual ndo esteja apto ou se sinta identificado.

Seja como for, e enquanto direito de defesa, a norma constante do artigo 47,
n. 1, da Constituigdo significa normativamente duas coisas essenciais. A primeira,
¢ que ninguém podera sofrer intromissdes na sua livre escolha profissional ou
ocupacional, na decisdo do que quer ou ndo fazer da sua vida salvo nas hipoteses
previstas pela Constituicdo. A segunda, ¢ que ninguém podera ser “privado da
profissdo, sendo nos casos ¢ nos termos da lei e com todas as garantias” — isto €,
“nenhuma profissao pode ser preservada para sempre (ou preservada com certas
caracteristicas)”?’.

Vale dizer, e isto € o que realmente importa: ninguém podera sofrer restrigdes
na sua liberdade de escolha profissional ou ocupacional, como também ndo podera
ser privado de qualquer profissdo salvo quando a Constituigao o autorize. Assim,
portanto, contrariamente a liberdade prevista no artigo 44, n. 1, a liberdade de
escolha de profissdo ou género de trabalho prevista no artigo 47, n. 1 encontra-se
sob reserva de lei restritiva nos termos do artigo 18, n. 2, todos da Constituigao.

Significa isso que podera tal direito ser restringido quando legalmente
estabelecerem-se:

a) pressupostos subjetivos condicionadores (capacidades pessoais, habi-
litagdes académicas, competéncias etc.);

b) pressupostos objetivos condicionadores (cumprimento de deveres
militares ou civicos, incompatibilidade entre duas profissoes distintas

25 Ibid, p. 967.
26  CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Op. cit., p. 656.
27  MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Op. cit., p. 968.
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que se queira exercer, vedagdo ao pluriemprego etc.), estando vedada
a reserva de mercado; e, por fim

c) suspensodes e interdi¢des profissionais “a titulo de sangdo (ou medida
de seguranga), em consequéncia de crime ou de contra-ordenagao que
ponham em causa o exercicio da profissdo, ou de infrac¢do discipli-
nar de gravidade tal que justifique sangdes tao lesivas da liberdade
profissional”?,

Fora destas hipoteses especificas, ou, ainda, nao tendo o legislador respei-
tado o principio da proibi¢do do excesso, a lei restritiva da liberdade fundamental
encontra-se inquinada por vicio de inconstitucionalidade.

2 APROTECAO NO DESEMPREGO E A LOGICA DA ATIVACAO
SOCIAL

As medidas de ativagdo tém constituido, isso desde que se iniciaram as
discussdes doutrinarias acerca da sua eficacia no combate a exclusdo sécio-
-laboral, uma componente originariamente instituida no d&mbito das politicas
sociais de emprego levadas a cabo pelo Estado em vista da (re)estruturacao e
ajuste do mercado de trabalho — uma componente assim que, no ambito deste
tipo de politica e dos objetivos por ela visados, procurou pelo trabalho estimular
ou incrementar a empregabilidade de certa categoria de pessoas em situagao de
exclusdo socio-laboral.

S6 muito recentemente esta componente, ou dimensao de ativacdo, veio a
compor a protecao social do Estado na situagdo de desemprego — essa, pelo menos,
a trajetoria que se verificou no contexto portugués, e da qual nos ocuparemos
a seguir mesmo que com alguma brevidade, para aprofundarmo-nos depois na
analise do atual regime juridico de prote¢@o social no desemprego.

2.1 AS PQLfTICAS ATIVAS DE EMPREGO EM PORTUGAL: BREVE
HISTORICO

O primeiro precedente de politica de emprego com esta orientagao de rein-
sercao social através do trabalho surge em Portugal, efetivamente, e na esteira
das mudangas que outros paises da Europa vinham realizando, somente em
1985%3% com os chamados ‘Programas Ocupacionais’ que se destinavam a
oferecer trabalho conveniente e adequado a todos aqueles cujo desemprego

28  CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Op. cit., p. 658.

29  HESPANHA, Pedro. Op. cit., p. 96.

30 VALADAS, Carla. Mudangas nas politicas: Do (des)emprego a empregabilidade. Revista
Critica de Ciéncias Sociais, n. 102, 2013, p. 89-110. Disponivel em: <https://rccs.revues.
org/5479>. Acesso em: 02 jan. 2016.

Revista da ESMAL / Alagoas-AL / ano 2018 / n.° 7/ Novembro 2018 / ISSN 1678-0450 107



estivesse relacionado com atividades sazonais (Despacho Normativo n. 86/85, de
2 de setembro), ou que estivessem a receber subsidio de desemprego ou subsidio
social de desemprego®' — para quem a aceitag@o constituia assim um dever nos
termos do artigo 1, n. 1 da Portaria n. 247/85, de 2 de Maio.

Um novo impulso a esta mudanca do perfil de intervengao do Estado Portu-
gués veio, entretanto, a ser dado novamente em 1996, com a institucionalizagdo
do que se veio a denominar de ‘Mercado Social de Emprego’. Tratava-se de um
amplo programa social que abrangia um “conjunto diversificado de solugdes para
a integrag@o ou reintegracdo socio-profissional de pessoas desempregadas com
base em actividades dirigidas a necessidades sociais ndo satisfeitas pelo normal
funcionamento do mercado” (Resolu¢ao do Conselho de Ministros n. 104/96,
de 2 de julho).

Esta politica, que veio no geral a consolidar em definitivo a logica da ativagao
em Portugal, reunia no seu proposto conjunto de solu¢des ndo sé os ‘Programas
Ocupacionais’ (artigo 4°, n. 4.1, alinea b) ja criados em 1985, como, igualmente,
as ‘Iniciativas Locais de Emprego’ (artigo 4°, n. 4.1, alinea d), as ‘Atividades
de Economia Social’ (artigo 4°, n. 4.1, alinea e), as ‘Empresas de Inser¢ao’*
(Portaria n. 348-A/98, de 18 de Junho), dentre outras medidas de reinser¢io
socio-laboral pelo trabalho®.

No que toca a protegao social no desemprego, s6 em 1989 com o Decreto-Lei
n. 79-A/89, de 13 de Margo, ¢ que se nota a primeira e ainda bastante incipiente
orienta¢do para a ativagdo — isso com a previsdo de cessagdo dos pagamentos
pecuniarios pela recusa de emprego ou trabalho conveniente ou formacao pro-
fissional (artigo 32, alineas @) e b).

Até entdo, a regulamentacao da protecao social no desemprego instituida em
Portugal (refiro-me a primeira que passou a viger no atual regime constitucional)
— Decreto-Lein. 183/77, de 5 de Maio, que fixou os principios gerais de atribuicao

31  Em termos rigorosamente cronologicos, o diploma legal que primeiro menciona os ‘Pro-
gramas Ocupacionais’ ¢ o Decreto Lei n. 20/85 (artigo 5.°, n. 2), de 17 de Janeiro daquele
ano, seguido, depois, pela Portaria n. 247/85, de 2 de Maio, e pelo Despacho Normativo n.
86/85, de 2 de Setembro (que estabeleceu o regime aplicavel aos POC’s destinados a com-
bater o desemprego sazonal). Entretanto, foi somente na Portaria n. 247/85 que o dever de
aceitagdo de trabalho conveniente oferecido no dmbito de programas ocupacionais surgiu
para quem estava a receber prestacdo social de desemprego (artigo 1°, n. 1).

32 A semelhanca, por exemplo, das entreprises d’apprentissage professionnel e das entrepri-
ses d’insertion criadas em 1987 e 1989 na Bélgica e Franca, respectivamente, e destinadas
apromover formagdes gerais e/ou profissionais com o objetivo final de integragao de jovens
no mercado de trabalho. Para mais detalhamentos sobre o caso portugués das Empresas de
Inser¢do, cfr.: QUINTAO, Carlota. Dez anos de Empresas de Insercio em Portugal — Re-
visdo dos dados oficiais e de estudos recentes. In: Ata do VI Congresso Portugués de So-
ciologia. Mundos Sociais: Saberes e Praticas. Lisboa: 2008, 26 p. Disponivel em: <http://
www.aps.pt/vicongresso/pdfs/723.pdf>. Acesso em: 2 jan. 2016.

33 OLIVEIRA, Sénia Margarida de Pinho. Sustentabilidade financeira da segurancga social:
impacto do desemprego. Dissertagdo (Mestrado em Administragdo e Gestao Publica) — De-
partamento de Ciéncias Sociais, Politicas e do Territério, Universidade de Aveiro, Aveiro,
2014.
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de subsidios de desemprego, e Decreto-Lei n. 20/85, de 17 de Janeiro, que poste-
riormente o revogou para instituir um esquema de seguro desemprego integrado
ao regime geral da seguranca social — ainda seguia a logica da subsidiza¢ao do
risco e ndo mencionava ou implementava qualquer medida especifica de ativacao.

Em 1999, e por meio do Decreto-Lein. 119/99, de 14 de Abril, este quadro
altera-se profundamente, e a componente de ativacdo social passa a fazer parte
em definitivo da prote¢do social no desemprego — “A reparagao da situagdo de
desemprego realiza-se através de medidas gerais, passivas e activas, bem como
de medidas excepcionais de causa conjuntural” (Artigo 1°, n. 2, Decreto-Lei
n. 119/99).

Com efeito, a principal e mais representativa mudanca significou, basi-
camente, que o direito ao recebimento de presta¢des pecuniarias destinadas a
compensar a falta de remuneracao por motivo de cessagdo involuntaria da relagao
de trabalho passaria a pressupor, agora, 0 compromisso dos beneficidrios com a
busca da sua reinser¢ao laboral e social.

Assim que se previu, no regime juridico instituido pelo Decreto-Lei n. 119/99,
os subsidios de desemprego e social de desemprego como medidas passivas
(artigo 2°), e como medidas ativas (artigo 3°)

0 apoio (sob a forma de pagamento integral e de uma s6 vez do montante global
das prestagdes de desemprego) a criagdo do proprio emprego;

o incentivo a aceitacdo de oferta de emprego a tempo parcial pela via da possi-
bilidade de acumulagdo do subsidio de desemprego parcial com a remuneracdo
do trabalho;

a atribuicdo de uma compensag@o remuneratoria durante a frequéncia de cursos
de formacgao profissional, suspendendo total ou parcialmente a prestagao de
desemprego;

a manuten¢ao da prestagdo de desemprego durante o periodo de exercicio da
atividade ocupacional®

Atualmente, segundo informagao de Monica Dias e José Varejao, encontram-
-se implantadas em Portugal 167 medidas de ativacdo de dez tipos diferentes’,
sendo elas: estagios profissionais, medidas ocupacionais, apoio a contratagao,
apoio ao empreendedorismo, apoio a criagdo do préprio emprego, cursos de

34  DIAS, Ménica Costa; VAREJAO, José. Estudo de avaliacio das politicas ativas de em-
prego. Relatorio Final. Porto: FEP, 2012. Disponivel em: <http://www.drealg.net/images/
Avaliacao PoliticasAtivas.pdf>. Acesso em: § dez. 2015, p. 27.

35  Alguns tipos de medidas ativas contam, ainda, com alguns subtipos, caso, por exemplo, das
medidas de apoio ao empreendedorismo que incluem as ‘Iniciativas Locais de Emprego’, o
‘Programa de Apoio ao Empreendedorismo e a Criagdo do Proprio Emprego’, e outras. Para
mais detalhes e analise individual de cada uma das medidas implantadas em Portugal, cft.:
DIAS, Moénica Costa; VAREJAO, José. Estudo de avaliagio das politicas ativas de em-
prego. Relatorio Final. Porto: FEP, 2012. Disponivel em: <http://www.drealg.net/images/
Avaliacao_PoliticasAtivas.pdf>. Acesso em: 8 dez. 2015.
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aprendizagem, educacdo e formagdo para adultos e jovens, formagao para de-
sempregados e, por fim, formacao continua modular?®.

Com efeito, embora este conjunto de medidas de ativagao faca parte de um
programa mais amplo de apoio a empregabilidade e a inser¢ao socio-laboral ndo
restrito somente a protecao social no desemprego, a sua integracao ou utilizagao
eventual na reparagdo pela eventualidade deste risco social ndo se encontra des-
cartada, como a seguir veremos.

2.2 0 ATUAL REGIME JURIDICO DA PROTECAO NO DESEMPREGO

Ora bem, o atual regime juridico de protecdo social da eventualidade de
desemprego dos trabalhadores por conta de outrem encontra-se instituido pelo
Decreto-Lei n. 220/20067, de 3 de novembro, que revogou o regime anterior
previsto pelo Decreto-Lei n. 119/99 e seus respectivos regulamentos.

Nos termos do disposto pelo artigo 1° do referido diploma legal, também
na linha do que j4 dispunha o regime anterior, a atual protecao social do Estado
Portugués na eventualidade do desemprego compreende, de um lado, o paga-
mento pecuniario de subsidios destinados a repor a perda de remuneragao, e, de
outro, um conjunto de medidas destinadas a promover a reinser¢ao socio-laboral
do beneficiario.

a) Medidas de Reparagdo no Desemprego

Constituem medidas passivas de repara¢do no desemprego nos termos do
artigo 7°, n. 1, do Decreto-Lei n. 220/2006, o subsidio de desemprego, o subsidio
social de desemprego e o subsidio de desemprego parcial. Todas estas prestagoes,
como ja pudemos adiantar, t€ém por objetivo principal garantir o acesso, embora
ndo nos mesmos montantes ou por tempo indeterminado, a renda perdida pelo
beneficiario ante a eventualidade da situagao de desemprego.

Diferentemente das outras duas, entretanto, cujo objetivo principal consiste
em “compensar o trabalhador pela falta de remuneragdo por motivo de cessagao
involuntaria da relagdo de trabalho” (grifo nosso), o subsidio de desemprego
parcial destina-se tdo somente a complementar a renda perdida com a aceitagdo
de contrato de trabalho a tempo parcial — “aquele em que o periodo normal de

36  Ibid, p. 39-40.

37  Sem embargo, uma das muitas notas destacaveis acerca da regulamentagao juridica da pro-
tegdo social no desemprego em Portugal ¢, de fato, a sua constante modificagdo legislativa.
Da promulgacdo do Decreto-Lei n. 220 em 3 de novembro de 2006 ja se contam dez alte-
ragoes legislativas posteriores, sendo a tltima precisamente a de 31 de dezembro de 2013.
Em geral, estas mudancas situaram-se ao nivel das condi¢des de atribui¢@o das prestagdes
pecunidrias (medidas passivas) previstas, dos valores atribuiveis, da duragdo do pagamento
das prestagdes e das sangdes pelo descumprimento dos deveres impostos.
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trabalho semanal ndo ¢ inferior a 20% nem superior a 75% do periodo normal
de trabalho a tempo completo™®.

Isto €, muito embora também se trate de uma prestagcdo por risco econd-
mico substitutiva de rendimento proveniente do trabalho, pode-se considerar
que o principal objetivo do subsidio de desemprego parcial, diferentemente dos
outros dois, consiste mesmo em garantir a empregabilidade do beneficiario e a
sua ndo exclusdo do mercado de trabalho ainda que em condi¢des econdomicas e
profissionais menos favoraveis.

Dai que se possa reconhecer nesta prestacdo um seu carater hibrido, pois
hibridez que tanto incorpora a dimensao da subsidiza¢do do risco com o paga-
mento de complemento de renda, quanto a dimensao da ativagcdo com o estimulo
a ndo exclusao laboral pela manutencao de emprego parcial. Isto ¢ o que temos
do lado das medidas passivas.

Do outro, constituem as medidas de ativagdo referidas pelo Decreto
n. 220/2006:

a) o pagamento, de uma s6 vez, do montante global das prestacdes de
desemprego se pretendida a criagdo do préprio emprego;

b) aacumulag@o do subsidio de desemprego parcial com trabalho por
conta de outrem a tempo parcial ou atividade laboral independente;

c) afrequéncia de curso de formagao profissional com atribui¢do de paga-
mento pecuniario (uma das hipoteses legais de suspensdo da realizagdo
das medidas passivas, mas neste caso somente pelo periodo do curso);

d) arealizacdo de atividade ocupacional; e, ainda,

e) arealizacdo de qualquer outra medida ndo mencionada, desde que
cumpridos ou o requisito da melhoria dos niveis de empregabilidade
ou o da reinsercdo no mercado de trabalho.

Por meio do artigo 4°, alinea e) do referido diploma legal, as medidas passi-
vas de protecao social no desemprego podem articular-se com qualquer uma das
167 medidas de ativagao social implantadas atualmente em Portugal, desde que,
neste caso, a medida incremente a chance de obtengao de emprego ou diretamente
reinsira o beneficiario no mercado de trabalho.

Muito embora utilize-se no texto, quanto a este aspecto, uma conjuncao
coordenativa aditiva (“desde que promovam a melhoria dos niveis de emprega-
bilidade e a reinser¢do no mercado de trabalho™), entendemos, tendo em conta o
objetivo maior de promogao da reinser¢do profissional e social dos beneficiarios,
que o cumprimento de qualquer um dos requisitos ja ¢ suficiente para justificar
a utiliza¢do de uma das medidas existentes ndo previstas expressamente pelo
diploma. Em todo o caso, cumpre sublinhar, a protecdo social no desemprego

38  SIMOES, Ana Cecilia Sena. Seguranga Social. Coimbra: Almedina, 2009, p. 32.
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em Portugal encontra-se totalmente articulada com o conjunto de medidas de
ativagdo atualmente implantadas.

b) Condicoes de Atribui¢do

O direito ao recebimento das prestagdes pecuniarias previstas pelo Decreto-
-Lei n. 220/2006 — incluindo-se ai também o subsidio de desemprego parcial —
depende do preenchimento, por parte do pretendente a beneficiario da protegao
social do Estado, de certas condi¢oes gerais e especificas, certos requisitos
cumulativos todos eles necessarios.

Embora o referido diploma ndo mencione estas expressoes, ¢ ndo faca esta
classificagcdo, consideramos condig¢des gerais, ou pressupostos de atribui¢do tal
como prefere APELLES CONCEICAO, a situa¢ao de desemprego involuntario®
do beneficiario e “a [sua] inscri¢do para emprego no centro de emprego da area
da residéncia”™® — o que, sem mais, vai disposto no artigo 20.

Para inscrever-se no centro de emprego da sua area de residéncia respectiva,
deve o beneficiario comprovar

— capacidade para o trabalho — aptidao para ocupar um posto de trabalho; e

— disponibilidade para o trabalho — traduz-se nas seguintes obrigagdes assumidas
pelo trabalhador, com sujei¢ao a controlo pelos centros de emprego:

— procura activa de emprego pelos seus proprios meios;

aceitagdo de emprego conveniente;

— aceitacdo de trabalho socialmente necessario;

— aceitacdo de formagao profissional;

— aceitac@o de outras medidas activas de emprego em vigor que se revelem ajus-
tadas ao perfil dos beneficiarios, designadamente as previstas no plano pessoal
de emprego (PPE);

— aceitacdo e comprimento do PPE e ac¢des nele previstas;

—sujeicdo a medidas de acompanhamento, controlo e avaliagdo promovidas pelos
centros de empregos*!

Cumpridas essas duas condi¢des gerais, deve o beneficiario preencher,
ainda, outras duas condigdes especificas para atribui¢@o da prestacdo. A primeira
delas respeita a sua idade. Isto é, a data do desemprego o beneficiario deve ter

39 O artigo 9° do Decreto-Lei n. 220/2006 estabelece o conceito de desemprego involuntario
para efeitos de atribui¢do de subsidio de desemprego, razao pela qual deixaremos de tecer
maiores consideragdes sobre o assunto. De todo modo, entretanto, para maiores detalha-
mentos na doutrina sobre o tema, cfr.: CONCEICAQ, Apelles J. B. Seguran¢a Social.
Manual Prético. 9. ed. Coimbra: Almedina, 2014, p. 382; e, SIMOES, Ana Cecilia Sena.
Seguranca Social. Coimbra: Almedina, 2009, p. 34-35.

40  CONCEICAO, Apelles J. B. Seguranea Social. Manual Pratico. 9. ed. Coimbra: Almedina,
2014, p. 382.

41  Ibid, p. 383-385.
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idade “inferior a data legal de acesso a pensao de velhice (cumprido o prazo de
garantia)”, pois, sendo esse o caso, atribuir-se-a ja esta e ndo aquela®.

A outra condicao, por sua vez, respeita a um prazo de garantia que se deve
observar. E dizer, o beneficiario deve ter cumprido com um prazo de 360 dias
de trabalho por conta de outrem nos 24 meses anteriores a data do desemprego,
isso para a hipotese de atribuigao de subsidio de desemprego, ou com um prazo
de 180 dias de trabalho por conta de outrem nos 12 meses anteriores a data do
desemprego para o caso de atribuicdo de subsidio social de desemprego (artigo
22, Decreto-Lei n. 220/2006).

¢) Montantes

Os montantes relativos a cada uma das prestagdes vao previstos no Capitulo
IV do Decreto-Lei n. 220/2006 em nove artigos diferentes. Nos artigos 28 e 29
dispde-se sobre os valores pagos a titulo de subsidio de desemprego e os seus
respectivos limites.

Com efeito, diz o texto que o montante diario pago a titulo de subsidio de-
semprego, isso desde a data em que ocorrido o rompimento da relagao laboral,
calcula-se na base de 30 dias por més e corresponde a 65% da remuneragdo de
referéncia durante 180 dias, e 55% da remuneragao de referéncia a partir do 181
dia. A tal indexador (a remuneragdo de referéncia) chega-se através da divisdo
da “média diaria [da remuneragdo] dos primeiros 12 meses civis que precedem
0 2° anterior ao da data de desemprego” por 360, isto é, por R/360%.

Para estabelecer o montante relativo ao subsidio social de desemprego,
o célculo também ¢ parecido. Mas, neste caso, utiliza-se o valor do IAS como
indexador, de modo que o montante corresponderd, assim, a 100% do IAS para
os beneficiarios inseridos em agregado familiar, e a 80% do IAS para os bene-
ficidrios que vivam sozinhos. Se, em qualquer dos casos, resultar deste calculo
um valor superior ao montante liquido da remuneracao de referéncia valida para
o subsidio social de desemprego (divisao da média diaria da remuneragdo dos
primeiros 6 meses civis que precedem o 2° anterior ao da data de desemprego por
180 = R/180), entdo prevalece este valor em detrimento do anterior.

No caso, finalmente, do subsidio de desemprego parcial, o0 montante atri-
buivel “corresponde a diferenca entre o montante do subsidio de desemprego
acrescido de 35% do seu valor e a retribui¢@o do trabalho por conta de outrem”,
sendo que para o caso de trabalhador independente, a remuneragao por trabalho
a conta de outrem substituir-se-a pelo “valor do duodécimo do seu rendimento
anual relevante, ou, no caso de inicio de actividade, do rendimento relevante
presumido pelo beneficiario para efeitos fiscais™*.

42 Ibid, p. 386.
43 Ibid, p. 388.
44 Tbid, p. 399.
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Estes montantes todos, entretanto, possuem limitagdes. Nao pode o subsidio
de desemprego, por exemplo, ser superior a 75% do valor liquido da remuneragao
de referéncia utilizada no calculo ou duas vezes e meia maior relativamente ao
valor dos IAS, nem, tampouco, pode ser inferior a esta quantia (valor dos IAS).
O subsidio social de desemprego, por sua vez, nao pode ser superior ao valor
do subsidio de desemprego que o beneficiario se encontrava a receber, como
também ndo pode ser mais elevado que o montante liquido da remuneragdo de
referéncia utilizada no calculo. O subsidio de desemprego parcial, por fim, “ndo
pode, em qualquer caso, ser superior ao montante do subsidio de desemprego
que lhe corresponda™®.

d) Periodos de Concessdo?

O prazo de concessao das prestacdes pecunidrias depende de duas varia-
veis. A primeira ¢ a idade do beneficiario a data do requerimento de concessao
da prestacdao. A segunda ¢ o nimero de meses com registro das remuneragoes,
periodo em que se contribui efetivamente para a seguranca social. Os artigos 37,
38 e 39 do Decreto-Lei n. 220/2006 disciplinam detalhadamente os prazos de
concessdo de todas as prestagoes, razdo pela qual deixaremos de tecer maiores
consideragoes sobre o tema.

e) Acumulagoes

Com efeito, as medidas passivas de protegao no desemprego previstas
atualmente em Portugal constituem, como mencionamos anteriormente, presta-
¢des pecunidrias por risco econdmico substitutivas do rendimento proveniente
do trabalho. Isto significa desde logo que, sendo essa a sua natureza, qualquer
que seja a modalidade de subsidio recebida, ndo poderd ela ser cumulado com
nenhuma outra prestacao de igual carater.

Dai que, nos termos do artigo 60, n. 1, ndo sdo cumulaveis com subsidio
de desemprego os subsidios de doenca, maternidade, paternidade e adogdo, as
“pensoes de sistemas de protecgao social obrigatorio (RPSC, regimes estrangeiros
[...])", as “prestacdes de pré-reforma ou atribui¢des pecuniarias regulares (rendas)
pagas pelo empregador por cessacdo de contrato de trabalho”, ou outras prestagdes
que possuam a mesma natureza e igual finalidade®’.

45 Ibid, p. 399.

46  Para mais detalhamentos a respeito deste tema, cfr.. CONCEICAO, Apelles J. B. Segu-
ran¢a Social. Manual Pratico. 9. ed. Coimbra: Almedina, 2014, p. 389-391; e, INSTI-
TUTO DA SEGURANCA SOCIAL. Guia Pratico — Subsidio de desemprego. Lisboa:
Instituto da Seguranga Social, 2015, p. 17-18. Disponivel em: <http://www.seg-social.pt/
documents/10152/15007/subsidio_desemprego>. Acesso em: 8§ dez. 2015.

47  CONCEICAO, Apelles J. B., Op. cit., p. 391.
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Também nao podem ser cumuladas, evidentemente, com os rendimentos de
trabalho independente ou a conta de outrem ilegalmente nao declarados, conforme
dispde o n. 3 do mesmo artigo 60.

Pode o beneficiario do subsidio de desemprego cumular esta prestagao pe-
cunidria, entretanto, com outras que tenham carater indenizatorio (indenizagoes
e pensoes por riscos profissionais), ou que resultem de acréscimo pela realizagdo
de trabalho socialmente necessario — neste caso o beneficiario tem o direito de
receber um adicional no valor de 20% do montante dos IAS).

1) Suspensoes e Cessagoes dos Pagamentos

No capitulo VII do Decreto n. 220/2006 dispde-se das hipdteses de sus-
pensao (artigos 50, 51 e 52) e cessacao (artigos 54, 55 e 56) do pagamento das
prestacdes pecunidrias consubstanciadoras dos subsidios de desemprego, social
de desemprego e de desemprego parcial.

Com efeito, muito embora o texto do referido diploma legal nao mencione,
consideramos que as hipdteses ali previstas sao taxativas e exaustivas, a signifi-
car, assim, que qualquer suspensdo ou cessacao dos pagamentos fundamentada
em situag@o ndo expressamente prevista pelo Decreto-Lei constitui ilegalidade
sujeita a controle posterior pelo Poder Judiciario.

Ora bem, sdo causas para suspensdo do pagamento das prestacdes

- exercicio de actividade profissional por conta de outrem ou por conta propria
por periodo consecutivo inferior a 3 anos;

- periodo de exercicio de actividade profissional determinante do reconhecimento
do direito ao subsidio de desemprego parcial, quando o rendimento relevante da
actividade profissional independente ou a retribui¢do do trabalho por conta de
outrem for igual ou superior ao valor do subsidio de desemprego, consoante o caso;
- frequéncia de curso de formagdo profissional com atribuigdo de compensa-
¢a0 remuneratoria;

- detengdo em estabelecimento prisional ou aplicagdo de outras medidas de coacgao
privativas de liberdade;

- registo de remuneragdo relativo a férias ndo gozadas na vigéncia do contrato
de trabalho;

- auséncia do territorio portugués sem prova de actividade profissional por periodo
até meses;

- reconhecimento do direito as seguintes prestacdes:

subsidios por risco clinico durante a gravidez;

subsidio por interrup¢do da gravidez;

subsidio parental inicial;

subsidio parental inicial exclusivo do pai;

subsidio parental inicial exclusivo da mae; ou

subsidio parental inicial atribuido a um progenitor em caso de impossibilidade
do outro; e

subsidio por adopgao*.

48 Ibid, p. 393.
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Em havendo a suspensdo, podera o beneficiario, desaparecendo a causa que
lhe ensejou, requerer o reinicio dos pagamentos, desde que novamente caracterize
o desemprego involuntario e se reinscreva no Centro de Emprego da sua area
de residéncia, comprovando perante estes servigos capacidade e disponibilidade
para o trabalho®.

Por outro lado, cessara o pagamento do subsidio a que esteja recebendo o
beneficiario quando:

a) terminar o prazo de concessdo da prestagio;

b) lhe forem atribuidas novas presta¢des de desemprego, com possibili-
dade de reinicio caso seja esta a mais favoravel a si;

c) exercer atividade profissional independente ou por conta de outrem
por periodo igual ou superior a 3 anos;

d) reformar-se por invalidez ou velhice;

e) utilizar, por acdo ou omissdo, de meio fraudulento determinante de
“ilegalidade relativa a atribuicao e ao montante das prestagdes”;

f) ausentar-se do territorio nacional sem prova de exercicio de atividade
profissional por mais de 3 meses;

g) for suspenso por mais de 5 anos, contados da data do requerimento; e,

por fim,

h) quando o Centro de Emprego anular-lhe a inscri¢do por atuagdo injus-

tificada, sendo estas
recusa de emprego conveniente, de trabalho socialmente necessario, de formagao
profissional, do plano pessoal de emprego, bem como de outras medidas activas
de emprego;
segundo incumprimento do dever de procurar activamente emprego pelos seus
proprios meios e efectuar a sua demonstragdo perante o centro de emprego;
recusa ou desisténcia injustificada ou a exclusao justificada de medidas activas de
emprego, previstas no plano pessoal de emprego, bem como o segundo incumpri-
mento das restantes obrigagdes e acgdes previstas neste plano;
desisténcia injustificada ou exclusio justificada de trabalho socialmente necessario
e formagao profissional;
primeira falta de comparéncia a convocatoria do centro de emprego ou nas enti-
dades para onde foi encaminhado pelo centro de emprego;

segunda verificacdo, pelo centro de emprego, do incumprimento do dever de
apresentacdo quinzenal®.

Este constitui, em linhas muito gerais e nos aspectos mais relevantes, o atual
regime de prote¢ao social no desemprego existente em Portugal, e cujos deveres
dos beneficiarios consideraremos pormenorizadamente a seguir.

49  Ibid, p. 294.
50  Ibid, p. 394-395.
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3 QUID IURIS? OS DEVERES® E AS LIBERDADES

Uma primeira questdo de relevancia juridica que se deve responder antes
de analisar se os deveres previstos pelo Decreto-Lei n. 220/2006 violam as liber-
dades de deslocagdo e de escolha da profissdo (artigos 44 e 47, n. 1) garantidas
pela Constituicdo Portuguesa de 1976 ¢ esta: pode o direito ao recebimento de
prestacdes pecuniarias (medidas passivas) para as quais financeiramente se con-
tribuiu estar condicionado a certas obrigagdes de fazer?

Isto é, 0 mero cumprimento da obrigacao legal de contribuigdo para o finan-
ciamento da seguranca social ja é suficiente a gerar para o beneficiario, de forma
automatica e incondicional, em jeito de correlatividade direta ou contraprestagao, o
direito ao recebimento das prestagdes previstas pelo sistema previdencial vigente?

Com efeito, s6 ha cabimento para a atual discussdo acerca da suposta violagao
das liberdades publicas por este conjunto de deveres previstos pelo Decreto-Lei
n. 220/2006 se, antes de mais, a pretensao ao recebimento de prestacdes pecunia-
rias abrangido pelo contetdo de protecdo do direito a seguranga social (artigo 63,
Constitui¢ao) admitir um tal condicionamento por parte do legislador ordinario.

E, para nés, parece-nos mesmo que esta primeira questdo merega receber
uma resposta positiva, no sentido de se considerar constitucional a eventual
sujeicao do direito ao recebimento de prestagcdes pecunidrias ao cumprimento
de certas obrigagoes de fazer, isto também numa contracondi¢do de ndo ser essa
conformacao condicionadora de tal modo excessiva a ponto de aniquilar o nticleo
minimo do direito.

Duas sdo as razdes pelas quais consideramos uma resposta positiva. A pri-
meira, de nenhum ineditismo e ja bastante debatida na doutrina constitucional
portuguesa, relativa a possibilidade de conformagao e densificagdo dos direitos
sociais pelo legislador ordinario. A segunda, também ja com algum desenvolvi-
mento doutrinario, embora este um pouco mais timido, relativa ao significado
juridico da “relagdo sinalagmatica” mencionada pelo artigo 54 da vigente Lei
de Bases da Seguranga Social (Lei n. 4/2007, de 16 de janeiro, alterada pela Lei
n. 83-A/2013).

Ora, bem se sabe ¢ ¢ ponto reconhecido em toda a doutrina constitucional que
normalmente o contetido de protegao dos direitos sociais encontra-se positivado na
Constituicdo com uma larga medida de indeterminag@o ou abertura que “somente

51  Para efeitos de analise, consideraremos somente os deveres constantes dos artigos 41 e 42
do Decreto-Lei n. 220/2006, dispositivos que esgotam o tratamento da matéria. Com efeito,
a permanéncia em territorio nacional ndo constitui um dever imposto ao beneficiario da
protecdo no desemprego pelo ja citado regime juridico. Alids, admite-se expressamente a
sua possibilidade desde que cumpridos alguns requisitos minimos pelo beneficiario, razao
pela qual entendemos nao haver qualquer tipo de constri¢do inconstitucional ao direito a
liberdade de deslocagao e emigragdo previsto no artigo 44 da Constituicao.
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se supera através da atividade conformadora levada a cabo predominantemente
pelo Poder Legislativo e, numa menor escala, pelo Poder Executivo™2.

E dizer: os direitos sociais — e ndo parece que o direito a seguranga social
constitua uma excec¢do — padecem da necessidade de alguma intervencao legis-
lativa ordinaria destinada a determinar o quando, o como e o quanto das presta-
¢oes que o constituinte procurou a todos garantir através desta sua consagragao
constitucional®.

Ora, ao estipular que “Todos tém direito a seguranga social”, e que “Incumbe
ao Estado organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social uni-
ficado e descentralizado, com a participagdo das associacdes sindicais, de outras
organizacdes representativas dos trabalhadores e de associagdes representativas
dos demais beneficidrios”, o artigo 63 da Constitui¢ao remete para o legislador
—no caso do n. 1, de forma implicita, ¢ no caso do n. 2, de forma explicita — a
tarefa de adensamento normativo deste direito social.

Isto significa que a defini¢ao da estrutura, financiamento e gestdao da se-
guranca social, a determina¢do do montante das contribui¢des e do seu tempo,
a determinacao das prestagdes e seus tipos, bem como as condi¢ées para o seu
recebimento, dentre outros aspectos relativos ao tema, dependem de um juizo
de oportunidade e conveniéncia concedido constitucionalmente ao legislador
que, s6 em caso de omissdo inconstitucional, podera submeter-se a sindicancia
judicial — dai a dizer-se que este tipo de direitos fundamentais encontra-se sob
reserva do politicamente oportuno ou adequado®.

Mas a nossa justificagdo, entretanto, somente torna-se completa com o
segundo argumento. Com efeito, o artigo 54 da Lei de Bases da Seguranca
Social (Lei n. 4/2007), ao tratar do principio da contributividade, dispds que
“O sistema previdencial deve ser fundamentalmente autofinanciado, tendo por
base uma relagao sinalagmatica directa entre a obrigagdo legal de contribuir
e o direito as prestagdes”.

Essa meng¢ao a uma relag@o sinalagmatica entre a obrigagao legal de contri-
buir e o direito ao recebimento de prestacdes da a entender, de fato, que o sistema
previdencial portugués garante uma correspectividade direta entre aquilo que se
paga ¢ aquilo que se recebe, instituindo um principio contratualista na relacdo
juridica de seguranga social e, bem assim, uma incondicionalidade no direito ao
recebimento das prestagdes.

52 GAMEIRO, lan Pimentel. O conteudo constitucional do direito a2 protecio da saude.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra,
Coimbra, 2015, p. 110.

53 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos sociais. Teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos
fundamentais. Coimbra: Coimbra, 2010, p. 150.

54 Ibid, p. 132-133.
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Apenas da a entender>>-*°. Isto porque, desde logo, “na relacdo juridica de
seguro social, ndo se procura adequar necessariamente o montante da indemni-
zacdo ao dano sofrido (nfo ¢ esse o seu fim primordial)™’, mas, sim, restituir
ao beneficiario, ainda que em montante minimo, as condi¢cdes econdmicas indis-
pensaveis a sua subsisténcia material®.

Nao obstante, as contribui¢des para a seguranca social destinam-se ndo so6
a custear a eventualidade dos riscos e os custos das instituicdes responsaveis por
esta gestdo; servem, também, para custear as politicas ativas de emprego e, como
que numa inten¢ao redistributiva, para corrigir desigualdades socioecondmicas
“atribuindo progressivamente mais de prestagdo a quem menos pode € menos a
quem mais pode”, no que se rompe assim com o “esquema sinalagmatico tipico
do “modelo” dos seguros sociais”.

Ainda, porque, embora a contribuicao para o financiamento da Seguranca
Social seja obrigatoria, o direito ao recebimento de prestacdo pecuniaria ¢ apenas
eventual, isto é, se da somente nos casos e hipoteses em que haja necessidade desta
protecdo, a implicar novamente um rompimento da suposta correlatividade direta.

Em Portugal, de fato, “Parece altamente duvidoso que se possa falar numa
«relagdo sinalagmatica directa» entre as duas situacdes juridicas” pois

a adopg¢ao de um principio de sinalagmatismo, com as suas exigéncias de comu-
tatividade ou correspectividade implicaria o estabelecimento de normas precisas,
tecnicamente proprias de um regime de seguro social estrito, com ampla aplicagao
de regras de capitalizagdo, ainda que virtual®.

Ora, isto tudo a respeito das contribui¢des de financiamento da seguridade so-
cial nos revela, essencialmente, que a necessidade e obrigatoriedade do pagamento
ndo tornam impositiva a contraprestacao pecuniaria, nem nos mesmos montantes,
nem na ocorréncia, tal como se daria numa relagao tipicamente contrAtualizado

E se ndo estamos diante de uma relagdo privada de natureza contratual,
em que as condigdes do negdcio devem ser estipuladas livremente no momento
da sua celebragdo, a unica conclusdo possivel ¢ a de que, entdo, o Estado nao
encontra-se impedido de estabelecer, modificar ou extinguir, ao tempo e segundo

55 NEVES, llidio das. Direito da Seguranca Social. Principios fundamentais numa analise
prospectiva. Coimbra: Coimbra, 1996, p. 303.

56  LOUREIRO, Jodo Carlos Gongalves Simdes. Sobre a (in)constitucionalidade do regime
proposto para a reducio dos montantes de pensdes de velhice da caixa geral de apo-
sentacdes. Coimbra: Universidade de Coimbra, policopiado, 2013. Disponivel em: <ht-
tps://apps.uc.pt/mypage/files/fd_loureiro/563>. Acesso em: § dez. 2015, p. 15.

57  Confira-se, no ponto, idéntica posi¢do sustentada pelo Tribunal Constitucional no Acérdao
n. 188/20009.

58 CABRAL, Nazar¢ da Costa. Contribui¢ées para a Seguranca Social. Natureza, aspectos
de regime e de técnica e perspectivas de evolugdo num contexto de incerteza. Coimbra:
Almedina, 2010, p. 59.

59  Ibid, p. 66.

60  NEVES, Ilidio das. Lei de Bases da Seguranc¢a Social comentada e anotada. Coimbra:
Coimbra, 2003, p. 69.
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os juizos de oportunidade e conveniéncia dos seus parlamentares, as condi¢des
para recebimento e manutencao de beneficio social.

Com efeito, ndo se trata de dizer que dessa conformagao do direito a protecao
social no desemprego ndao possam ocorrer inconstitucionalidades ou ilegalida-
des — e ja veremos se isto nao ocorreu com o Decreto-Lei n. 220/2006; significa,
tdo somente, que a mera instituicdo de condi¢des e deveres que os beneficiarios
devem observar para efeitos de recebimento da prestagdo ndo esta, a partida,
vedada pela ordem juridica portuguesa.

3.1 DEVER DE ACEITACAO DE EMPREGO CONVENIENTE OU
TRABALHO SOCIALMENTE NECESSARIO®!

No capitulo VI, se¢do I, artigos 41 a 49 do Decreto-Lei n. 220/2006, encontra-
-se estabelecido o conjunto de deveres aos quais estdo submetidos os beneficiarios
da protegao social no desemprego, e o regime de sangdes punitivas aplicaveis
na hipdtese de sua inobservancia. Os deveres de aceitacdo de emprego conve-
niente ou trabalho socialmente necessario sao os primeiros que vao previstos na
lista do artigo 41, isto em seu n. 1, alineas a) e b) — e, qui¢d, constituem os mais
controversos do ponto de vista juridico relativamente ao direito de liberdade de
escolha de profissao e género de trabalho.

Com efeito, 0o mandamento ¢ claro: todo aquele que esteja a receber prestagao
pecuniaria a titulo de subsidio de desemprego ou subsidio social de desemprego
— exclui-se aqui, por 6bvio, os beneficiarios do subsidio de desemprego social —
esta obrigado a aceitar a oferta de emprego conveniente ou trabalho socialmente
necessario por razdes de necessidade social ou coletiva em beneficio da sociedade.

Emprego conveniente, define-o o artigo 13, € aquele que cumulativamente:

Respeite as retribuicdes minimas e demais condigdes estabelecidas na lei geral
ou em instrumento de regulamentagdo coletiva aplicavel ao trabalho oferecido;
Cujo conjunto de fungdes ou tarefas seja suscetivel de realizagao pelo trabalhador
tendo em conta as suas aptiddes fisicas, habilitacdes escolares, formacao, compe-
téncias e experiéncias profissionais, ainda que em segmento de atividade distinto
ao do momento de desemprego;

Cuja retribui¢ao iliquida seja igual ou superior: a) a que era recebida no emprego
anterior; ou, b) ao valor da prestagao de desemprego, com acréscimo de 10% neste
montante se a oferta ocorrer nos primeiros 12 meses de gozo da presta¢ao; ou, c)
ao valor da prestacdo de desemprego se a oferta ocorrer no decurso ou ap6s o 13
de recebimento do subsidio;

Cuja despesa com transporte publico entre a residéncia e o local de trabalho: a)
nao seja superior a 10% da retribuicdo mensal iliquida a se auferir; ou, b) nao seja

61  No contexto francés, também vigora idéntica disposicdo. Para mais detalhes, cf.: BAR-
BIER, J.- C.; KAUFMANN, O. The French strategy against unemployment: innovative but
inconsistenTomo 1n: EICHHORST, W.; KAUFMANN, O.; KONLE-SEIDL, R. Bringing
the jobless into work? Experiences with Activation Schemes in Europe and the US. Hei-
delberg: 2008, p. 108-111.
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superior ao valor gasto com esta deslocagdo no emprego imediatamente anterior,
desde que a retribuigdo da oferta de emprego seja igual ou superior a auferida no
emprego imediatamente anterior; ou, ¢) seja custeada pelo empregador diretamente
ou com a disponibilizagdo de transporte;

Cujo tempo médio de deslocagao em transporte publico gasto entre a residéncia e
o local de trabalho: a) ndo exceda 25% do horario de trabalho; ou, b) ndo exceda
20% do horario de trabalho caso o beneficiario tenha filhos menores ou depen-
dentes; ou, c¢) excedendo 25% do horario de trabalho, ndo seja superior ao tempo
de deslocag@o no emprego imediatamente anterior.

Trabalho socialmente necessario, por sua vez, ¢ aquele que o beneficidrio
da prestacdo de desemprego desenvolve, sendo capaz e apto, no contexto de
Programas Ocupacionais organizados por instituicdes publicas ou privadas sem
fins lucrativos em beneficio da sociedade e por motivo de necessidade social ou
coletiva (artigo 15, Decreto-Lei n. 220/20006).

Caso oferta de emprego conveniente ou trabalho socialmente seja recusada
(pratica de uma atuagao injustificada), procede-se, entdo, a anulagdo da inscri¢ao
do beneficiario no Centro de Emprego e, em consequéncia, a cassacdo dos pa-
gamentos da prestacdo pecuniaria de desemprego (artigos 47 e 49, Decreto-Lei
n. 220/2006)

Pois bem, a questdo de relevancia juridica que aqui se poe, entdo, ¢ esta: o
dever de aceitagdo de emprego conveniente ou trabalho socialmente necessario
viola, sendo diretamente, mas ja indiretamente a norma fundamental prevista
pelo artigo 47, n. 1, da Constituicdo? Pensamos que sim®.

Com efeito, ao analisar o contetido de protecdo do direito fundamental a
liberdade de escolha de profissao ou género de trabalho, vimos que ele, enquanto
direito de defesa, veda que qualquer pessoa sofra intromissdes na sua livre escolha
profissional ou ocupacional, na decisao do que quer ou ndo fazer da sua vida —a
regra em Portugal, dissemos, ¢ a da total consagracao da liberdade de escolha
entre o trabalho e o ndo trabalho, entre a ocupagao e a desocupacao.

Isto é, salvo no caso de regulagdo que estabeleca pressupostos condicionado-
res subjetivos ou objetivos, ou no caso de interdigdes ou suspensoes profissionais

62 Adoutrina alema, entretanto, segue uma posicao contraria, entendendo que o direito a liber-
dade de escolha de profissdo e ocupagdo, como direito de defesa que €, ndo implica o direito
ao recebimento de prestagdes sociais do Estado, razao pela qual ndo constitui violagdo ao
direito fundamental previsto no artigo 12 (1) da GG o ndo pagamento de prestagcdes por
desemprego para quem opte por ndo trabalhar. Cfr.: EICHHORST, Werner; KAUFMANN,
Otto; KONLE-SEIDL, Regina. Bringing the jobless into work? Experiences with activa-
tion schemes in Europe and the US. Heidelberg: Springer, 2008, p. 41.
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por decisdo judicial passada em julgado — hipdteses de restricdes admitidas pela
Constitui¢do —, nao podera o Estado determinar ao particular a escolha:

a) de qualquer atividade profissional ou género de trabalho (cf. Acérdao
TC 981/07);

b) de qualquer especialidade profissional, laboral, ou carreira;

¢) do regime de exercicio da profissao ou trabalho;

d) do tempo de duragdo da profissdo ou trabalho;

e) do modo de sua realizagdo; e, ainda,

f) de “certo trabalho em concreto” ou de “certa ¢ determinada empresa”
(ct. Acordao TC 650/93)%.

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Portugués, alias, tem sido
constante em afirmar que “se pode bastar a vontade de uma das partes para por
termo a uma relacdo de emprego, ja ndo ¢ concebivel a criagdo de uma relagao
de emprego sem o concurso da vontade do proprio trabalhador”, pelo que “so6
mediante vontade propria [se pode] entrar em relagdo de emprego por conta de
outrem” (Tribunal Constitucional, Acordao TC 154/86, Cons. Vital Moreira).

Ora, ndo podera o Estado obrigar a vinculagdo empregaticia do desempre-
gado por todos os meios e formas? Entendemos que sim.

E dizer, nio nos parece ser possivel considerar violadora somente a intervengio
estadual que decorra de uma atuagao dolosa e com recurso a instrumentos diretos
de coagdo — caso, por exemplo, do regulamento que vedasse a profissdo de
‘advogado’ a juristas negros, ou da lei que obrigasse o médico a exercer suas
fung¢des em determinadas regides do pais, punindo-o criminalmente na hipotese
de recusa (caso Iversen julgado pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem).
Nao. A atuagdo estadual enviesada e com a utilizagcdo de instrumentos indiretos
de coacao sofre da mesma pecha de inconstitucionalidade, e ndo raro ¢ assim
que se manifesta (confiram-se, a proposito, os Acordaos TC 154/86 e 650/93).

E exatamente o que se passa aqui. Isso porque, ao estabelecer de forma
expressa a cassacao do pagamento das prestagdes na hipotese de recusa de oferta
de emprego conveniente ou trabalho socialmente necessario, acaba o Estado por
fazer com que o beneficidrio da prote¢do no desemprego, dada a sua situacao de
caréncia econdmica, seja inevitavelmente obrigado a aceita-la caso nao deseje
sucumbir ante a falta de condigdes de subsisténcia.

Isto ¢, inequivocamente o Estado se serve do seu poder econdmico para
coagir e forgar o beneficiario da prote¢do no desemprego a entrar em relagao
laboral que nao elegeu. E fa-lo, em nosso sentir, através de um ultimato muito
claro: aceite o beneficiario a oferta ou, caso contrario, sujeite-se as consequéncias
da falta de recursos!

Com efeito, ¢ absolutamente indispensavel, sobretudo na travessia de uma
crise econdmico-financeira, que a atuacao estadual busque equilibrar o sistema

63  MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Op. cit., p. 965-967.
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previdenciario através da implementacdo de mecanismos propiciadores do au-
mento de arrecadacao e da redugdo dos gastos publicos. Inadmissivel é que o faga
valendo-se da fragilidade economica dos cidadaos através de ultimatos diretos
ou por meio de instrumentos de coagdo indireta.

Lembremos, uma vez mais, que ndo s6 deixou de existir em Portugal um
dever constitucional de trabalhar como, principalmente, as inicas hipoteses de
trabalho obrigatorio admitidas pela Constitui¢ao sdo o servigo militar € o servigo
civico. Fora disto ndo ha hipdtese de o Estado obrigar qualquer cidadao, seja por
meio direto ou indireto, a abracar trabalho, emprego, carreira, especialidade, etc.,
que nao se elegeu.

Para além disto, consideramos que a direta cassacdo do pagamento das
prestagdes de desemprego pela recusa de emprego conveniente e trabalho so-
cialmente necessario ndo parece constituir um meio adequado e proporcional
em sentido estrito de garantia da sustentabilidade fiscal da seguranca social e de
estimulo ao valor do trabalho, fins que pressupomos terem sido os buscados pelo
legislador com tal previsdo.

Poderia o legislador, na hipotese, ter privilegiado meios menos restritivos
ou gravosos do que este de total supressao, ao fim e ao cabo, do proprio direito
a seguranga social®,

Em suma, portanto, temos que o mecanismo previsto pelo Decreto-Lei
n. 220/2006 — cassagao do pagamento das prestagdes de desemprego pela recusa
de emprego conveniente e trabalho socialmente necessario — parece representar
um vilipéndio ao nucleo essencial do direito a liberdade de escolha de profissao.

3.2 DEVER DE ACEITACAO DE FORMACAO PROFISSIONAL

O dever de aceitacdo de formagdo profissional prevé-se na alinea ¢), n. 1,
do ja citado artigo 41 do Decreto-Lei n. 220/2006. O objetivo desta disposi¢ao
consiste, muito claramente, em fornecer ao beneficiario da prote¢ao no desem-
prego as qualificacdes técnicas e competéncias profissionais minimas para que
possa ter condi¢des de encontrar e manter emprego ou trabalho de sua preferéncia.

A aceitacao de formagdo profissional constitui, assim, em nosso sentir, um
direito-dever dos beneficiarios da protecdo no desemprego, pois encontra-se
diretamente conectado com as garantias constitucionais de acesso a educacao,
cultura e ensino (artigos 73, n. 1, e 74, n. 1, Constitui¢do), nomeadamente na
suas relevantes dimensdes prestacionais sintetizadas, todas elas, num direito a
obter-se competéncias minimas para exercicio de trabalho ou oficio eleito.

64  Poderia ter instituido, por exemplo, e tal como ocorre no direito suico, suspensdes progres-
sivas dos pagamentos, diminuigdo progressiva dos montantes, etc., mas ndo a total cassagao
do proprio direito a seguranga social. Cfr.. EICHHORST, Werner; KAUFMANN, Otto;
KONLE-SEIDL, Regina, Op. cit., p. 139).
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Isto significa que s6 na hipotese de haver a imposicdo direta ou indireta de
formagdo profissional relativa a trabalho ou oficio nao eleito pelo beneficiario
€ que se tera uma inconstitucionalidade. Mas, neste caso, uma inconstituciona-
lidade ja ndo por violagdo do direito a liberdade de escolha profissional, e, sim,
por vulneracao da liberdade de aprender oficio ou profissdo que se queira exercer
(artigo 43, n. 1, da Constituigao).

E dizer: ndo constitui inconstitucionalidade a imposi¢éo do dever de aceitagdo
de formacgao profissional, desde que ajustada ao perfil e a vontade do beneficiario
relativamente a profissdo que este queira exercer.

E inconstitucional, entretanto, a direta cassagdo das prestacdes na hipotese
de recusa da formagao profissional, pois afigura-se, em nosso sentir, uma medida
excessiva e desproporcional ao fim visado, razao pela qual renovamos o argumento
no sentido de que poderia o legislador ter optado por meio menos gravoso para
sancao do beneficiario (caso, por exemplo, se primeiro o advertisse tal como
ocorre em outras hipdteses).

3.3 DEVER DE ACEITACAO DO PPE E DE OUTRAS MEDIDAS ATIVAS

Constitui, também, dever dos beneficiarios da prote¢do no desemprego
a aceitacdo do Plano Pessoal de Emprego bem como de outras medidas ativas
aplicaveis em cada caso. Pela economia dos argumentos, renovamos tudo o
quanto fora dito no topico precedente, posto que igualmente valido para estes
dois deveres do beneficiario para com o Centro de Emprego.

Isto é, desde que as medidas ativas previstas no PPE sejam ajustadas ao
perfil profissional do beneficiario, consideramos nao haver inconstitucionalidade
na imposi¢ao da sua aceitagdo, embora haja relativamente a direta cassagao das
prestacdes sem prévia adverténcia no caso da sua recusa (alias, o primeiro des-
cumprimento do préprio PPE pressupde adverténcia escrita).

3.4 DEVER DE PROCURAR EMPREGO ATIVAMENTE

O dever de procura ativa de emprego prevé-se, igualmente, no mesmo ar-
tigo 41, n. 1, do diploma instituidor do regime legal de protecao no desemprego.
Considera-se ‘procura ativa de emprego’ aquela em que o beneficiario:

Responde por escrito a antincios de emprego;

Responde ou comparece a ofertas de emprego veiculadas pelo Centro de Em-
prego, pelos meios de comunicagdo social, ou que sejam divulgadas por qualquer
outro meio;

Responde a ofertas de emprego disponiveis na internet;

Apresenta candidaturas de emprego espontaneas, ou cadastra curriculum vitae
em sitios eletrénicos;

Diligencia no sentido de criar o proprio emprego ou criar uma nova atividade
empresarial;

Comparece em entrevistas de emprego ou selegio;
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Inscreve-se em empresas de recrutamento, selegao, empresas de trabalho tempo-
rario e agéncias privadas de colocagao.

A prova destes atos faz-se:

a) no caso das candidaturas espontaneas, mediante a exibi¢ao das cartas
enviadas, dos registros dos envios eletronicos, etc.;

b) no caso das respostas aos antincios, mediante a exibi¢ao das copias
dos antincios, dos documentos remetidos com especificagdo de datas
ou das respostas das empresas;

c) no caso de entrevistas de emprego, mediante a exibicao de declaracao
de comparéncia emitida pela empresa;

d) no caso de criagdao do proprio emprego, mediante a exibigdo da copia
de candidatura efetuada ou procedimentos respectivos, e, nas demais
hipdteses, mediante a exibicdo dos documentos respectivos que o Centro
de Emprego considere valido ou mediante declaragdo sob compromisso
de honra®,

Havendo o descumprimento do dever de procura ativa de emprego, sendo a
primeira vez, sujeita-se o beneficiario da protecao no desemprego a uma advertén-
cia escrita nos termos do artigo 48, n. 1, alinea a), e, na sua reincidéncia faltosa,
ocorre a anulagdo da inscri¢do no Centro de Emprego e, consequentemente, a
cassagdo do pagamento das prestacdes, conforme estabelece o artigo 49, n. 3.

Com efeito, parece-nos que nesta hipotese agiu o legislador ordinario com
a prudéncia devida ao estabelecer a necessidade de aplicag@o prévia de medida
punitiva menos gravosa ao descumpridor do dever de procura ativa de emprego,
razdo pela ndo ha que se falar nesta hipotese em nenhuma inconstitucionalidade
ou violacdo aos direitos fundamentais do beneficiario.

3.5 DEVER DE APRESENTACAO QUINZENAL E DE SUJEICAO A
OUTRAS MEDIDAS DE CONTROLE

Com base nas alineas f) ¢ g) do artigo 41, n. 1, do Decreto-Lei n. 220/2006,
impde-se que os beneficiarios da protegdo no desemprego subsidiados pelo Estado
devem apresentar-se quinzenalmente perante o Centro de Emprego (ou Juntas de
Freguesia) para efetuar a sua demonstragao, bem como “Sujeitar-se a medidas de
avaliagdo, acompanhamento e controlo, nomeadamente comparecer nas datas e
nos locais que lhes forem determinados pelo centro de emprego”.

65  INSTITUTO DA SEGURANCA SOCIAL. Guia Pratico — Subsidio de desemprego. Lis-
boa: Instituto da Seguranca Social, 2015. Disponivel em: <http://www.seg-social.pt/docu-
ments/10152/15007/subsidio_desemprego>. Acesso em: 8 dez. 2015, p. 23.
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Em havendo o descumprimento da apresentacdo quinzenal, sujeita-se o
infrator a uma adverténcia escrita e, na reincidéncia, a cassacdo dos pagamentos
(artigo 49, n. 3); caso, entretanto, descumpra o dever de comparecer nos locais
determinados pelo centro de emprego, tem como san¢do a direta cassagao do
pagamento das prestagdes (artigo 49, n. 1, alineas 4) ¢ i)).

Bem, na linha da conclusao relativa ao dever de procurar ativamente em-
prego, também aqui entendemos nao ter o legislador ordinario praticado qualquer
tipo de violacdo inconstitucional a direitos fundamentais, sobretudo, neste caso,
ao direito a liberdade de deslocagao do beneficiario da prote¢ao no desemprego.

E assim entendemos porque, rigorosamente, o beneficiario da protecio no
desemprego nao se encontra impedido de deslocar pelo territério nacional e, tam-
pouco, de fixar residéncia na area, regido ou municipio onde queira; isto é, nao
impde o Decreto-Lei n. 220/2006 que deva ele residir somente num determinado
municipio ou que esteja proibido de deslocar-se para alguma regiao.

Com efeito, ndo s6 nao veicula-se uma tal disposicdo violadora como,
principalmente, admite o referido diploma legal a possibilidade da mudanca de
residéncia com a estipulagdo de um dever de comunicagdo na sua ocorréncia e,
ainda, a possibilidade de dispensa da apresentacdo quinzenal pelo prazo de 30
dias durante um ano, tudo o que nos leva a crer, mais uma vez, por um juizo de
constitucionalidade da medida.

No mais, quanto ao dever de sujeicdo a outras medidas de controle, acom-
panhamento e avaliagdo, desde que ndo sejam desproporcionais ao logro da
finalidade de reinsercdo laboral do beneficiario, nos parece ser uma providéncia
perfeitamente adequada e constitucional, embora, mais uma vez, consideremos
inconstitucional a sangao prevista no caso do seu descumprimento (direta cassagao
dos pagamentos sem utilizagdo prévia de meio menos gravoso).

3.6 DEVERES DE COMUNICACAO

No artigo 42 do regime juridico da protecao social no desemprego preve-se,
ainda, um conjunto de comunicac¢des obrigatorias que os beneficidrios devem
realizar perante os servigos estaduais competentes.

Assim, por um lado, deve-se comunicar a Seguranga Social, no prazo de 5
dias tuteis a contar data em que se tomou conhecimento:

a) asituagdo que leve a suspensao ou ao término do pagamento das pres-
tagdes de desemprego;

b) a “decisdo judicial em relacdo ao processo contra a entidade empre-
gadora (quando o trabalhador terminou o contrato com justa causa ¢ a
entidade empregadora ndo concordou ou vice-versa)”.

66  INSTITUTO DA SEGURANCA SOCIAL. Guia Pratico — Subsidio de desemprego. Lis-
boa: Instituto da Seguranga Social, 2015. Disponivel em: <http://www.seg-social.pt/docu-
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Por outro, deve-se comunicar ao Centro de Emprego respectivo também no
prazo de cinco dias a contar da data de conhecimento:

a) amudanga de residéncia;

b) aviagem para territorio estrangeiro e o seu tempo de duragao;

¢) oinicio ou término das situacdes ensejadoras de protecdo na parentalidade;

d) aeventualidade da doenca, com exibic¢ao do “Certificado de Incapacidade
Temporaria para o Trabalho por estado de doenga (CIT) emitido pelo
Servigo Nacional de Satde inicial e respetivos prolongamentos”;

e) asituagdo de incapacidade temporaria para assisténcia a filhos, enteados
menores de 12 anos ou a deficientes, com exibi¢do do documento
respectivo; e, por fim,

f) acessagdo da incapacidade que permitiu a sua inscri¢do em situagdo de
incapacidade temporaria por motivo de doenga®’.

Em caso de descumprimento das comunicagdes para a Seguranga Social,
sujeita-se o infrator ao pagamento de coimas, e, no caso do descumprimento das
comunicagdes para o Centro de Emprego, nao ha previsao de sang¢ao do benefi-
ciario. Em todo caso, entretanto, o dever de efetuar as devidas comunicacdes aos
orgdos competentes constitui uma medida de mero controle ¢ acompanhamento
dos beneficiarios e, por isso, em nada violadora de qualquer direito fundamental.

Por fim, o n. 2 do artigo 41 dispde, ainda, que os beneficidrios tém o direito
de gozar a dispensa do cumprimento de todos os deveres, com excegdo dos deveres
de comunicagao, por um periodo anual de 30 dias. Este, portanto, o conjunto de
deveres e as suas consideragdes criticas.

CONSIDERACOES FINAIS

Um primeiro fator importante a ter-se em conta relativamente a nossa proble-
matica principal — saber se os deveres do regime legal da proteg¢ao no desemprego
violam as liberdades constantes dos artigos 44 ¢ 47, n. 1, da Constituigdo — ¢
este: ndo se pode falar de uma inconstitucionalidade global de todos os deveres
previstos, tampouco de uma sua perfeita adequacdo aos preceitos constitucionais.

No que toca as inconstitucionalidades constatadas, podemos classifica-las
em duas espécies ou tipos. Por um lado, tem-se a inconstitucionalidade do pro-
prio dever, isto €, o preceito ou mandamento viola um direito fundamental do
beneficiario. Por outro lado, tem-se a inconstitucionalidade da san¢do prevista
para o descumprimento do dever, ou seja, a puni¢do € desproporcional em um
sentido amplo.

ments/10152/15007/subsidio_desemprego>. Acesso em: 8 dez. 2015, p. 20
67  Ibid, p. 21.
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Todos os deveres que preveem como san¢do para o seu descumprimento
a direta cassacao dos pagamentos nds consideramos inconstitucional (a san¢ao,
neste caso), e isto pelo fato de que representando essa cassacao uma restricao
absoluta ao direito fundamental a seguranca social, deve ela ser precedida da
aplicagdo de meio punitivo menos gravoso para so entdo ter lugar. E como que
uma ultima ratio para o legislador em termos de sanc¢ao pelo descumprimento
dos contribuintes.

O tnico dever, em nosso sentir, que padece de total e global inconstitucio-
nalidade ¢, de fato, o de aceitacdo de emprego conveniente e trabalho necessario.
Neste caso, 0 Decreto-Lei n. 220/2006 ndo sé impde uma hipotese de trabalho
forcado, como prevé pela sua rejeicdo a puni¢do mais gravosa que existe, obrigando
o beneficiario, literalmente, a escolher entre conservar seu direito de liberdade
ou o de segurancga social.

Num juizo global, nos parece que Portugal andou bem com a implementagao
deste perfil de ativacdo na protecao no desemprego. Mas vé-se, ainda, a neces-
sidade de corrigir essas falhas no que toca os aspectos juridico-constitucionais
relevantes a matéria.
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